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B ADVIES RAAD VAN STATE NADER RAPPORT

Aan de Koningin Aan de Koningin

's-Gravenhage, 23 oktober 1989 's-Gravenhage,

Bij kabinetsmissive van 24 mei
1989, no. 89.012976, heeft Uwe
Majesteit, op voordracht van de
Staatssecretaris van Economische
Zaken, A.J. Evenhuis, mede namens
de Minister van Justitie, bij de Raad
van State ter overweging aanhangig
gemaakt een voorstel van wet met
memorie van toelichting tot wijziging
van de Colportagewet in verband
met de afschaffing van het registra–
tiestelsel.

1. De Raad van State adviseert de
tweede volzin van de eerste alinea
van paragraaf 1 (Inleiding) van
Hoofdstuk I van de memorie van
toelichting duidelijker te redigeren.
Voorts dient aan deze volzin te
worden toegevoegd, dat de tekst van
de wet ook wordt gewijzigd door het
voorstei van wet tot wijziging van de
Colportagewet ter uitvoering van
Richtlijn 85/77/EEG (PbEG L 372).
waarvan inmiddels op 15 juni 1989
het eindverslag van de Vaste
Commissie voor Economische Zaken
van de Eerste Kamer der Staten–
Generaal is verschenen (Kamer–
stukken I 1988/89, 20443, nr.
214c).

2. Naar het oordeel van de Raad is
van belang in hoeverre voor een
efficiënte regeling van het in toom
houden van colportage naast

Blijkens de mededeling van de
Directeur van Uw kabinet van 24 mei
1989, nr. 89.012976, machtigde
Uwe Majesteit de Raad van State
zijn advies inzake het bovenvermelde
voorstel van wet rechtstreeks aan mij
te doen toekomen. Dit advies,
gedateerd 23 oktober 1989, bied ik
U hierbij aan.

1. Aan de suggestie van de Raad
van State om de tweede volzin van
de eerste alinea van paragraaf 1
(Inleiding) van de memorie van
toelichting duidelijker te formuleren
is gevolg gegeven. De wijziging van
de Colportagewet ter uitvoering van
EEG-richtlijn 85/77/EEG (PbEG L
372) is inmiddels tot stand gekomen
door de wet van 3 juli 1989,
houdende wijziging van de Colporta–
gewet (Stb. 301). Deze wijziging is
op 26 juli 1989 in werking getreden
Een aparte vermelding van deze wet
in de door de Raad bedoelde alinea
van de memorie van toelichting is
derhalve niet meer nodig. De wijzi–
gingen die deze wet heeft aange–
bracht, zijn in beide in die alinea
bedoelde bijlagen verwerkt.

2. In paragraaf 7 van de memorie
van toeiichting, inzake deregulering,
is een passage over zelfregulering
opgenomen.
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overheidsregulering mede gebruik
zou kunnen worden gemaakt van
zelfregulering. Het is opvallend dat
daaraan in de memorie van
toelichting geen aandacht wordt
besteed, met name gelet ook op het
feit dat zelfregulering in toenemende
mate wordt toegepast bij de
wetgeving inzake het ordelijk econo–
mische verkeer en de economische
consumentenbescherming. Daarin
ware te voorzien. Het college wijst er
daarbij op dat, voor zover in casu
mede gebruik zou worden gemaakt
van zelfregulering, daaraan
voorwaarden zouden moeten worden
gesteld. Met name wil het in dit
verband verwijzen naar zijn advies
van 30 maart 1989 inzake het
voorstel van wet tot wijziging van de
Drank– en Horecawet, punt 2,
alsmede het daarbij behorende
nader rapport van 2 mei 1989
(Kamerstukken II 1988/89, 21 128,
B) waarin zodanige voorwaarden
worden vermeld.

3. De Raad merkt op dat het
onderhavige wetsvoorstel in sterke
mate is ingegeven door het streven
naar deregulering. Het leidt daardoor
tot een vermindering van de econo–
mische consumentenbescherming.
Het verdient aanbeveling in de
memorie van toelichting een
indicatie te geven hoe in andere
landen, met name in de Lid-Staten
van de EEG de bestrijding van
colportage wordt geregeld.

Zulks is naar 's Raads oordeel met
name ook van belang, aangezien
artikel 8 van de Richtlijn van de Raad
van de Europese Gemeenschappen
van 20 december 1985 betreffende
de bescherming van de consument
bij buiten verkoopruimten gesloten
overeenkomsten (PbEG 1985, L
372/3) de Lid-Staten niet belet
gunstiger bepalingen vast te stellen
of te handhaven met het oog op de
bescherming van de consument op
het gebied dat door deze richtlijn
wordt bestreken.

3. Van vermindering van de econo–
mische consumentenbescherming
door het onderhavige wetsvoorstel is
geen sprake. De bescherming die het
inschrijvingsstelsel biedt is, gezien
de inschrijvingsvereisten, niet
substantieel. Een wezenlijke verbe–
tering van de bescherming van de
consument wordt bereikt door de
uitbreiding van het administratief–
rechtelijk sanctiestelsel, en wel op
drie belangnjke punten. Ten eerste
wordt het stelsel, bij aanvaarding van
het wetsvoorstel, ook van toepassing
op colporteurs met drukwerk en
dergelijke. Voorts wordt de
mogelijkheid geïntroduceerd van het
opleggen van sancties aan onderne–
mingen wegens onbehoorlijk gedrag
van hun colporteurs en ten slotte
wordt de mogelijkheid van het
opleggen van een boete geïntrodu–
ceerd als sanctie die in zwaarte het
midden houdt tussen een
waarschuwing en een colportage–
verbod.

Over de wijze waarop in andere
Lid-Staten van de EEG de bestrijding
van (misstanden bij) colportage is
geregeld merk ik het volgende op.
De door de Raad genoemde
EEG-richtlijn is in vier Lid-Staten nog
niet uitgevoerd, te weten in Spanje,
Griekenland, Italië en België.
Frankrijk heeft gebruik gemaakt van
de in artikel 8 van de richtlijn
geboden mogelijkheid om gunstiger
bepalingen vast te stellen of te
handhaven met het oog op de
bescherming van de consument,
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4. Uit de definitie van afbetalings–
en contantcolporteur in artikel 1 van
de Colportagewet blijkt dat de
telefonische colportage niet onder
de werkingssfeer van de huidige wet
valt. Als reden hiervoor is in de
memorie van toelichting destijds
aangevoerd dat hier in veel mindere
mate sprake is van koopdwang dan
bij «gewone» colportage (Kamer–
stukken II 1970/71, 11 106, nr. 3,
bladzijde 17, rechterkolom). De Raad
merkt op dat aan telefonische
colportage nog een aantal andere
aspecten verbonden zijn. Het gaat
immers om ongevraagd, recht–
streeks, onvermijdbaar en persoonlijk
contact, waarbij de onmiddellijke
reactie van de consument wordt
gevraagd en waarbij de telefoonlijn
wordt geblokkeerd. Er is derhalve
sprake van een ernstige inbreuk op
de privacy van de consument zonder
dat deze zich hiertegen op een
eenvoudige wijze kan verzetten. In
de memorie van toelichting dient dan
ook tenminste te worden aange–
geven waarom in het wetsvoorstel
ervan is afgezien telefonische
colportage onder de wet te brengen.

Zulks is met name ook van belang,
aangezien colportage met effecten
thans wèl onder de werkingssfeer
van de wet wordt gebracht (Artikel I,
onderdeel A (Artikel 1) van het

narnelijk door de afkoelingsperiode
op vijftien dagen te stellen. Ook
België heeft aan de Commissie te
kennen gegeven gebruik te willen
maken van de in artikel 8 van de
richtlijn geboden mogelijkheid. Het is
echter nog niet bekend waarop deze
gunstiger regeling betrekking zal
hebben. Denemarken kent een
algeheel colportageverbod.
Nederland gaat op drie belangrijke
punten verder dan de richtlijn
voorschrijft, namelijk op het punt van
het publiekrechtelijke toezicht, door
de verplichting (op straffe van
nietigheid) dat er een akte wordt
opgemaakt van de gesloten overeen–
komst en door de toepasselijkheid
van de wet op colportage met
bepaalde effecten. Ik voeg hier nog
aan toe, dat de Colportagewet van
toepassing is op alle ondernemingen,
die in Nederland colporteren
ongeacht hun land van vestiging.
Gelet op hetgeen hiervoor is gesteld,
en gezien het feit dat dit
wetsvoorstel geen uitvoering van de
richtlijn beoogt, lijkt mij een passage
in de memorie van toelichting over
de regeling van colportage in andere
landen niet op haar plaats.

4. Het door de Raad aangehaalde
argument tegen het onder de wet
brengen van telefonische colportage,
afkomstig uit de memorie van
toelichting bij het wetsvoorstel dat
heeft geleid tot de totstandkoming
van de Colportagewet, is nog steeds
van kracht. Door het ontbreken van
persoonlijk contact tussen colporteur
en consument is de «koopdwang»
minder. Daarnaast kan de consument
zich op eenvoudige wijze onttrekken
aan de aanprijzing door de telefoon–
verbinding te verbreken. Overigens
heeft de Colportagewet niet tot doel
de privacy van de consument te
beschermen. Hieraan kan nog
worden toegevoegd, dat in 1985
door het Direct Marketing Instituut
Nederland, waarbij postorderbe–
drijven, telemarketingbureaus en
enkele grote ondernemingen op het
gebied van verzekeringen en uitgave
van tijdschriften zijn aangesloten, de
«code telefoonmarketing» tot stand
is gebracht, In deze code is onder
meer de bepaling opgenomen dat
aan telefonisch gesloten overeen–
komsten «schriftelijk gevolg dient te
worden gegeven». De particulier
heeft het recht van de overeenkomst
af te zien binnen een termijn van ten
minste 7 dagen na ontvangst van de
«schriftelijke gevolggeving». Tevens
heeft het Instituut begin 1988 een
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wetsvoorstel en de memorie van
toelichting, Hoofdstuk I, paragraaf
6). Aangezien uit het advies van de
Sociaal-Economische Raad (S.E.R.)
van 16 januari 2979 (nr. 1979/2)
inzake maatregelen ter bescherming
van de belegger bij een aantal beleg–
gingsobjecten blijkt dat met name
effecten door middel van telefo–
nische colportage aan potentiële
beleggers worden aangeboden
(bladzijde 8), is het tegengaan van
deze vorm van colportage vanwege
dit aspect derhalve tevens van
belang.

telefonisch antwoordnummer
ingesteld. Consumenten kunnen via
dit nummer kenbaar maken dat ze
verschoond willen blijven van
telefoontjes met een commercieel
oogmerk. Overigens is telefonische
colportage voor een liefdadig of
ideëel doel sinds 1982 verboden
(art. 435e Wetboek van Strafrecht,
ingevoegd bij wet van 27 januari
1982, Stb. 12). Ten aanzien van
telefonische colportage met effecten
verwijs ik naar hetgeen daarover is
gezegd door de Minister van
Financiën in de memorie van
antwoord bij het voorstel van een
Wet toezicht effectenverkeer
(Kamerstukken II 1988/89, 21 038,
nr. 6) op de bladzijden 8, laatste
alinea, 22, vierde en vijfde alinea
(waar wordt uiteengezet dat sinds de
inwerkingtreding van de Wet effec–
tenhandel de malafide handel vrijwel
geheel is verdwenen), 28, tweede en
derde alinea, en in het bijzonder de
volgende passage op de bladzijden
12 en 13: «Het derde element in het
advies van de CCA betrof de te
hanteren methode bij de verkoop van
effecten. De CCA pleitte voor een
contantcolportageverbod. Telefo–
nische colportage zou toegestaan
moeten blijven aangezien telefonisch
contact tussen de aanbieder en zijn
cliënt traditioneel een zeer belang–
rijke rol speelt. Naar de mening van
ondergetekende is van belang dat de
malafide aanbieders uit de markt
kunnen worden geweerd. Ondergete–
kende is daarom van mening dat bij
welke vorm van effectencolportage
dan ook, bij grove misleiding, al dan
niet vergezeld van een agressieve
wijze van aanbieden van effecten, de
vergunning van de aanbieder moet
kunnen worden ingetrokken op grond
van onvoldoende deskundigheid
en/of betrouwbaarheid. In het
wetsvoorstel is in deze mogelijkheid
voorzien. Mede gelet op deze
mogelijkheid zou ondergetekende
dan ook geen verbod voor
colportage met effecten willen
invoeren.».

Het is overigens niet zo, dat
colportage met effecten thans in het
geheel niet onder de wet valt.
Ingevolge artikel 26, derde lid, is de
wet wel van toepassing op
colportage met

a. aandelen of certificaten van
aandelen in een rechtspersoon–
lijkheid bezittende vennootschap
naar Nederlands of buitenlands
recht, die voornamelijk ten doel
heeft de haar door haar aandeel–
houders of vennoten ter beschikking
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5. Het is de Raad opgevallen dat in
paragraaf 4.3 van de memorie van
toelichting de toepasselijkheid van
de sancties op colporteurs met
drukwerk weliswaar wordt getoetst
aan artikel 7 van de Grondwet, maar
niet aan artikel 10 van het EVRM.
Daarin ware te voorzien.

6. De bewindslieden hebben er
blijkens paragraaf 5.1 van de
memorie van toelichting van afgezien
het voorstel van de Commissie
Consumenten Aangelegenheden van
de S.E.R. over te nemen, inhoudende
in het voorstel van wet een bepaling
op te nemen die de colporteur
verplicht alvorens de verkoop heeft
plaatsgevonden zich ten overstaan
van de consument te legitimeren. De
daartoe in de memorie van
toelichting gegeven motivering is
naar het oordeel van de Raad
evenwel weinig overtuigend. Er
behoeft naar 's Raads mening geen
sprake te zijn van een officieel,
speciaal voor dit doel uit te geven
legitimatiebewijs. De consument kan
immers te allen tijde een alledaags
legitimatiebewijs, zoals paspoort of
rijbewijs, van de colporteur vragen.

gestelde gelden te hunnen behoeve
te beleggen of

b. op geld waardeerbare rechten,
waarvan de waarde afhankelijk is van
het resultaat van beleggingen welke
ten behoeve van de verstrekkers van
gelden met die gelden worden
verricht, voor zover die rechten niet
worden verschaft door een verze–
keraar als bedoeld in artikel 1, eerste
lid, onder g, van de Wet toezicht
verzekeringsbedrijf (Stb. 1986, 638).
In het wetsvoorstel wordt voorge–
steld de regeling ten aanzien van
colportage met effecten te wijzigen
in die zin, dat de wet van toepassing
wordt op colportage met effecten,
die niet ter beurze zijn genoteerd en
waarvoor geen openbare prijsaan–
duiding bestaat (Artikel I, onderdeel
A, onder 6). Bij deze effecten blijft
het gevaar van overrompeling
aanwezig, omdat de potentiële
belegger niet op eenvoudige en
snelle wijze het aanbod kan toetsen
en voorts omdat zulke effecten in
beperktere mate verhandelbaar zijn
door het ontbreken van een
geordend verkoopkanaal daarvoor,
zoals het beursverkeer. Om die reden
acht ik dan ook de aanvullende
bescherming van de Colportagewet,
met name de afkoelingsperiode, bij
colportage met deze effecten nodig.

5. Aan de passage in de memorie
van toelichting betreffende de
grondwettelijke en verdragsrechte–
lijke vrijheid van meningsuiting is een
alinea toegevoegd, waarin de
verdragsrechtelijke aspecten nader
worden uitgewerkt.

6. De paragraaf in de memorie van
toelichting over de legitimatieplicht
is aangevuld. De suggestie van de
Raad om het niet tonen van een
legitimatiebewijs op verzoek van de
consument in het algemeen aan te
merken als onbehoorlijk gedrag is
niet overgenomen, onder meer
omdat de problemen bij opsporing
en vervolging van de desbetreffende
colporteur aanzienlijk lljken.
Daarnaast is het onwaarschijnlijk dat
een consument in de bedoelde
situatie desondanks tot het sluiten
van een overeenkomst met de
colporteur zal overgaan. Aangezien
de omschrijving van onbehoorlijk
gedrag in artikel 13 van het
wetsvoorstel niet limitatief is, is het
niet uitgesloten dat in een daartoe
aanleiding gevend geval de hier
bedoelde handelwijze wel als
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Het niet tonen van zulk een bewijs
kan daarbij als een vorm van
onbehoorlijk gedrag worden aange–
merkt. Het zal in een dergelijk geval
meestal mogelijk zijn voor de
consument respectievelijk een
consumentenorganisatie om via de
onderneming van de produkten
waarmee gecolporteerd werd de
identiteit van de colporteur te
achterhalen; weigering om inlich–
tingen te geven kan als onzorgvuldig
gedrag van die onderneming worden
aangemerkt en bij de burgerlijke
rechter worden aangevochten. De
memorie van toelichting ware ter
zake aan te vullen.

7. In de toelichting op artikel I,
onderdeel D (Artikel 6) ware voor
een nadere uiteenzetting over het
onderscheid tussen goederenkrediet
en geldkrediet niet uitsluitend te
verwijzen naar de memorie van
toelichting bij het voorstel van een
Wet op het consumentenkrediet
(Kamerstukken II 1987/88, 19785,
nr. 3). Omwille van de overzichte–
lijkheid ware een passage van verge
lijkbare strekking in de memorie van
toelichting op dit wetsvoorstel zelve
op te nemen.

De Raad van State geeft U in
overweging het voorstel van wet te
zenden aan de Tweede Kamer der
Staten-Generaal, nadat aan het
vorenstaande aandacht zal zijn
geschonken.

De Vice-President van de Raad van
State,
W. Scholten

onbehoorlijk gedrag wordt aange–
merkt.

7. De memorie van toelichting is in
de door de Raad bedoelde zin
aangevuld.

Ten slotte zijn aan het
wetsvoorstel nog twee artikelen
toegevoegd, te weten de artikelen V
en VI, in verband met de invoering
van het nieuwe B.W., die in het
artikelsgewijze deel van de memorie
worden toegelicht. Voorts is in de
memorie van toelichting op een
aantal onderdelen de laatste stand
van zaken verwerkt. Ik moge U
verzoeken, mede namens de Staats–
secretaris van Justitie, het hierbij
gevoegd gewijzigde voorstel van wet
en de gewijzigde memorie van
toelichting met bijlagen aan de
Tweede Kamer der Staten-Generaal
te zenden.

De Staatssecretaris van Econo–
mische Zaken,
P. Bukman
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